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Resumen: Este trabajo aborda algunos de los efectos más destacados de la progresiva 
burocratización de las democracias parlamentarias y su impacto en el poder político. 
Adopta una perspectiva de análisis que trata de conjugar la inspiración de Max Weber y 
otras figuras del pensamiento de la primera mitad del siglo XX con el análisis de un pro-
blema actual sobre el ejercicio del poder político democrático. Sobre la experiencia de que 
la extensión de la democracia ha ido acompañada de un crecimiento de las administracio-
nes públicas y, junto a eso, de una burocratización creciente. El trabajo defiende la hipóte-
sis de que esto se traduce en el desplazamiento del poder político hacia las instancias buro-
cráticas, cuyo peso en el proceso de toma de decisiones tiende a ocupar el espacio de la 
representación política. Se examinarán, en primer lugar, las características distintivas de los 
aparatos burocráticos y su relación con el poder político, para después indagar en los cam-
bios experimentados por las instituciones democráticas en el marco de los procesos de 
burocratización. 
 




Summary: This paper addresses some outstanding effects of the gradual bureaucratization 
undergone by parliamentary democracies and their impact on political power. The analyti-
cal perspective adopted aims to combine the inspiration of Max Weber and other leading 
thinkers from the first half of the twentieth century with the analysis of a current problem 
on the exercise of democratic political power. Upon the experience that the spread of 
democracy has proceeded along with the growth of public administration to the rise of 
bureaucratization, the paper argues that this implies a displacement of political power to-
wards bureaucratic agencies whose weight in decision-making tends to accupy the space of 
political representation. The paper examines, firstly, the distinctive features of bureaucratic 
units in their relation to political power. Then, it outlines some of the changes in demo-
cratic institutions produced by bureaucratization. 
 





PODER, PODER POLÍTICO Y SU RELACIÓN CON LA BUROCRACIA 
 
Un acercamiento preliminar al significado del poder político nos obliga antes a 
acudir, de manera sumaria, a alguna de las dimensiones del concepto de poder. 
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2002: 40-1). Prescindiendo de un análisis detallado, destacaré aquí las características 
del poder que resultan más útiles para la comprensión adecuada del poder político. 
Partamos de la definición que ofrece Max Weber del término Macht: «signi-
fica la probabilidad de imponer en una relación social la voluntad de uno, incluso 
contra la resistencia de otro, con independencia de en qué se apoye esa probabili-
dad» (Weber, 2006: 162). Macht puede traducirse por “poder” y denota, siguiendo 
la definición del sociólogo y politólogo alemán, una relación exitosa en la imposi-
ción de la voluntad de una persona sobre otra. De esta definición nos interesa el 
hecho de que la imposición de la voluntad en una relación de poder requiera ven-
cer la resistencia del agente sobre el que se ejerce dicha imposición. Con otras pa-
labras, el concepto weberiano de Macht no refiere una relación sobre la base de la 
disposición de un sujeto a obedecer la voluntad de otro. Se admite la posibilidad de 
que dicha voluntad encuentre resistencia, aunque la primera se imponga sobre la 
segunda. 
El concepto de poder se distingue del concepto de Herrschaft, que denota 
“autoridad” o “relación de gobierno” y que solo se cumple cuando «existe una 
persona que manda con éxito sobre otros, pero no va unido necesariamente a que 
exista un aparato administrativo y un “grupo social organizado”, pero sí que exista, 
al menos en los casos usuales, uno de los dos» (Weber, 2006: 163). Herrschaft refiere 
éxito en el mandato sobre otros. No profundizaremos en este segundo concepto. 
Baste con señalar que esta definición se formula, en el caso de las relaciones políti-
cas, como requisito habitual la presencia de un aparato administrativo o un grupo 
social organizado. Este rasgo será el que aquí nos interese. 
Robert Dahl, en su Modern Political Analysis, describe todo sistema político 
como un entramado de relaciones de significado complejas que contiene ciertos 
conceptos ubicuos: “poder”, “control”, “autoridad” e “influencia” (Dahl, [1963] 
1991: 12). Este último, en el análisis de Dahl, se asemeja a la definición de Macht 
que aporta Weber. Se enuncia en términos de una relación por la cual un actor lleva 
a otro a actuar de una forma determinada. Además, la noción de poder de Dahl 
especifica que esa conducta que lleva a cabo el agente no se daría si no fuese por la 
influencia de ese otro agente (Stinebrickner, 2015: 194). Se cumple, como en el 
caso del concepto de poder de Weber, que estamos ante una relación social en la 
que se impone la voluntad de un agente sobre otro. 
Existen acercamientos al concepto de poder más recientes que, guardando 
las distancias, recogen un sentido similar al de Weber. Siguiendo a Steven Lukes, 
un agente A tiene poder sobre otro agente, B, cuando influye en este en contra de 
sus intereses (Lukes, 1974: 34). Lukes enfatiza en la relación de poder que un agen-
te, aquel que está sujeto a otro en la relación de poder, sea influido en contra de sus 
propios intereses. Pero no aclara si esta influencia se plasma en una acción que los 
perjudique directamente. En cualquier caso, esta caracterización nos es útil por 
cuanto un individuo que es influido en una relación de poder ‘puede’ actuar contra 
sus propios intereses. 
La definición de poder de Lukes destaca aquella dimensión del poder que 
se presta a ser entendida como un ejercicio de “poder sobre otro”. La caracteriza-
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poder se entiende como “poder para otro”, y guarda relación con los intentos de 
potenciar la acción de asociaciones y colectivos que persiguen la lucha por liberta-
des y otras cuestiones de justicia. Normalmente estas visiones se han enfrentado 
entre sí y han sido consideradas contradictorias, aunque existen intentos de conci-
liar ambas visiones distinguiendo las diversas dimensiones del poder (Haugaard, 
2012: 33-4). 
Hasta aquí se han destacado dos rasgos. Uno que forma parte del concepto 
weberiano de Herrschaft: A) la presencia de un aparato administrativo particular en 
las relaciones políticas; otro que es un elemento constitutivo de las relaciones de 
poder: B) la posibilidad de actuar en contra de los propios intereses por influencia 
de otro agente. Pasemos ahora a revisar cómo estos dos aspectos forman parte del 
poder político tal como es ejercido por las instancias burocráticas. 
El poder político admite múltiples descripciones. Aquí, con fines prácticos, 
se escogen dos que explicitan el papel de las instituciones administrativas. Ambas 
relativas al modo en que el ejercicio del poder político es entendido en las demo-
cracias liberales. Una de ellas tiene que ver con la autoridad encargada de tomar 
decisiones que afectan a un conjunto de individuos a través de la administración y 
disposición de recursos públicos, así como mediante la adopción de ciertas medi-
das que persiguen el interés general de los individuos miembros de una sociedad. 
La otra se refiere a la capacidad de tal autoridad para poner en marcha esas medidas. 
Existen conceptualizaciones diversas y más sofisticadas de la idea de poder 
político. Haugaard, por ejemplo, ha defendido una visión que analiza dos dimen-
siones del poder político. La primera de ellas se orienta a la consecución de ciertos 
objetivos o metas (como típicamente funcionan las administraciones burocráticas); 
la segunda de ellas refiere la estructura o aspecto interno por el que las acciones 
son reconocibles como insertas en el conjunto de las relaciones sociales existentes 
(Haugaard, 2010: 1054). Por el momento, esta aproximación pone de manifiesto 
que el concepto de poder político no está exento de dificultades. Existe al menos, 
una vía de interpretación del poder político, la primera, que responde al funciona-
miento de las burocracias modernas. 
El poder político, desde una visión liberal, necesita de una administración 
para su ejercicio. De otro modo las condiciones esenciales de medidas políticas 
estables no sería posible. Es por esta razón que los acuerdos regulativos juegan un 
papel relevante en la instrucción del poder político. La dificultad estriba en identifi-
car sus límites (Young, 2008: 256). La burocracia surge porque existen necesidades 
regulatorias, de administración política que lo justifican. La caracterización de 
Young nos interesa porque pone de manifiesto que el desempeño del poder políti-
co en términos racionales no especifica los límites de la administración. 
El aparato burocrático o, mejor dicho, los distintos órganos administrativos 
que funcionan como un aparato burocrático son, en principio, distinguibles y fun-
cionalmente independientes. Este requisito se corresponde con la condición A) 
anteriormente anunciada, esto es, que para el ejercicio de la Herrschaft en sentido 
político debe existir un aparato administrativo distinguible del resto de administra-
ciones. La condición B), la posibilidad de actuar en contra del interés propio a cau-
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una orden o directriz administrativa. Por ejemplo, una determinada multa de la 
Dirección General de Tráfico, una vez es notificada, genera una obligación en el 
infractor: abonar la cantidad correspondiente. Para este ejemplo prescindiremos del 
carácter sancionador, lo justificado o no de la medida o la posibilidad de recurrirla. 
Es suficiente con atender a la obligación que genera, en perjuicio de los propios 




FISONOMÍA DE LA BUROCRACIA 
 
Toda caracterización seria del fenómeno de la burocracia necesariamente debe 
acudir a Max Weber. Las funciones específicas que distinguió se mantienen, con 
salvedades, aún vigentes. A continuación se enumeran a grandes rasgos: 1) Las 
actividades del funcionariado son metódicas y están previamente fijadas mediante 
reglas de procedimiento y de mando; 2) Se impone un sistema definido de jerarquía 
y subordinación por el que se revisan, tramitan e inspeccionan los distintos asuntos 
y se rigen las autoridades; 3) Los documentos (expedientes) constituyen el material 
de trabajo de la administración y de él se ocupa un cuerpo de subalternos; 4) La 
actividad administrativa requiere una preparación específica concienzuda de los 
miembros que la componen; 5) Para el desempeño de la tarea se exige el pleno 
rendimiento de los funcionarios, no pudiendo marginar unos asuntos frentes a 
otros, pues su posición como tal les obliga a tratar con igual dedicación cada uno 
de los trámites; 6) Las normas generales que operan en una determinada adminis-
tración requieren su aprendizaje por parte de los funcionarios específicos de tal 
administración (Weber, 2014: 1150-52). 
Para ilustrar la relación entre el poder real o efectivo y las instituciones ad-
ministrativas, nada mejor que recoger las propias palabras de Weber: «En un Esta-
do Moderno, el poder real, que no se manifiesta en los discursos parlamentarios ni 
en las proclamaciones de los monarcas, sino en la actuación administrativa cotidia-
na, reside inevitablemente en manos del funcionariado» (Weber 2008: 96). A conti-
nuación, afirma que la extensión del funcionariado burocrático es un indicativo del 
progreso económico de los estados modernos (ibíd.). El desarrollo de la economía 
capitalista y de las democracias europeas, a juicio de Weber, está intrínsecamente 
ligado al éxito en la implementación de aparatos burocráticos. La política de parti-
dos, la financiación estatal y los asuntos militares, entre otros ámbitos, son comple-
tamente dependientes, para su funcionamiento racional, de la institución de fun-
cionariados específicos encargados de su gestión. 
Weber ve en la profesionalización del funcionariado burocrático la condi-
ción de posibilidad del desarrollo de las estructuras de estado y económicas: la 
culminación de un proceso de racionalización que funda el estado moderno tal 
como lo conocemos. El rasgo histórico de la burocracia moderna es su inevitabili-
dad (Weber, 2008: 113). La burocratización se impone por su propia estructura 
funcional, reglamentada y jerárquica. Además, cuenta con una ventaja clave frente a 
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del trabajo de modo análogo a las estructuras del capitalismo. A efectos prácticos 
las instituciones burocráticas modernas demuestran ser más eficaces que las viejas 
estructuras cerradas del sistema feudal. 
 
 
BUROCRACIA Y DESPLAZAMIENTO DEL PODER POLÍTICO 
 
Robert Merton consideraba que las notas distintivas de la burocracia, esto es, su 
carácter metódico, prudente y disciplinado, derivan en el comportamiento de sus 
miembros con un excesivo apego a las reglas de acción que le son prescritas. La 
disciplina, la prudencia o el proceder mediante reglas definidas pueden llegar a 
convertirse en casos específicos (como de hecho ocurre) en obstáculos para el fun-
cionamiento eficaz de las instituciones. “La devoción hacia la regla” y el “despla-
zamiento de los fines” constituyen dos de los males propios del ordenamiento bu-
rocrático (Merton, 1940: 1563-64). 
En una línea similar, pero con un matiz distinto, Ludwig von Mises nos 
habla del fracaso de la burocracia y más en concreto, de la burocracia europea, 
como el producto de la debilidad de cualquier tipo de administración de los asun-
tos públicos. La iniciativa, la inventiva y todo lo que implica talento individual son 
extirpados en las sociedades burocratizadas, condenadas a la ineficiencia (Von Mi-
ses, 1944: 56). La crítica de von Mises se dirige contra los intentos de justificar la 
existencia de aparatos burocráticos para administrar los asuntos públicos. Desde un 
punto de vista económico, las burocracias son perniciosas porque, diríamos hoy, 
desincentivan el talento humano. En cambio, la iniciativa privada y la lógica del 
funcionamiento de los mercados ofrecen, a su juicio, ventajas irremplazables a las 
sociedades que fundamentan en ellas su crecimiento, puesto que reducen la pre-
sencia de instituciones políticas de administración. La visión de von Mises ha for-
mado parte de los argumentos sostenidos por otros economistas asociados a la 
Escuela Austríaca. 
Sin embargo, no se trata aquí de demonizar la burocracia. Sus ventajas en 
algunos aspectos como la predictibilidad, la seguridad jurídica y la impermeabilidad 
frente a injerencias justifican su existencia. Sin ella el estado democrático moderno 
tal como es concebido hoy no existiría. Es necesario, en honor a la verdad, trazar 
una línea de demarcación entre aquellos aspectos en los que la burocracia amenaza 
con convertirse en un sistema invasivo del poder político y aquellos otros en los 
que resulta eficaz. El mito de que la burocracia es enemiga de la libertad humana 
ha alcanzado cierta difusión. Como señalaba Preston, la idea de libertad es dema-
siado rica y compleja para que su visión se reduzca al principio de no interferencia 
(1987: 76). Las burocracias también posibilitan el desarrollo democrático y median 
en las relaciones laborales y económicas haciendo posible gestiones que de otro 
modo serían una carga aún más pesada en términos de tiempo y dinero. 
Más allá de las disfunciones que producen los aparatos burocráticos, un as-
pecto crucial para entender en qué consiste el desplazamiento del poder político 
nos obliga a atender a la relación entre los representantes políticos y las estructuras 
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den los representantes políticos controlar el conjunto de instituciones administrati-
vas que rigen en un estado, dado que su tamaño, complejidad y conocimientos 
específicos necesarios no dejan de crecer? (Smith, 1988: 27). La respuesta es dra-
máticamente sencilla: no pueden. 
¿Significa esto que las instituciones burocráticas no pueden ser controladas? 
En sentido estricto, efectivamente no pueden ser controladas. Pero cabe que se 
incremente el tamaño del aparato burocrático. Puede suceder que un gobierno en 
cuestión, con el fin de controlar y supervisar el correcto funcionamiento de las 
administraciones instituya medios burocráticos adicionales, designe nuevos líderes 
poco experimentados en una administración o se ordenen cambios reglamentarios. 
En tal caso, el aparato burocrático se engrosa y, en el mejor de los casos, mantiene 
sus niveles de ineficacia. 
Kari Palonen realiza un análisis especialmente agudo de la concepción de 
Weber acerca de la burocracia. La tendencia a la burocratización y los grandes pa-
recidos en el funcionamiento de las administraciones burocráticas en los distintos 
países, en opinión de Weber, anticipaban la incapacidad para frenar la tendencia 
hacia la burocratización, no solo del estado, sino también de los órganos del siste-
ma de producción capitalista o los partidos. Esa tendencia fue denomina por We-
ber con el término Beamtenherrschaft. La expansión del aparato burocrático, como el 
pensador alemán escribió en su ensayo Parlament, reducen el espacio de la indivi-
dualidad, la democracia y la política, desequilibrando la balanza a favor de la pro-
gresiva hegemonía de las burocracias (Palonen, 2006: 156-57). 
El desplazamiento del poder político se hace patente cuando los represen-
tantes políticos pasan a contar con poco o ningún margen de maniobra en lo que 
respecta a los aparatos burocráticos. Las dinámicas de funcionamiento de las admi-
nistraciones son, en un sentido amplio, independientes de las estructuras de go-
bierno. Las jerarquías y reglamentos internos determinan enteramente su eficacia. 
Sin embargo, una de las funciones centrales de los parlamentos democráticos es el 
control de la administración. Dicha función permanece todavía apenas explorada 
(Palonen y Rosales, 2015: 305-08). 
 Las estructuras democráticas y las burocracias modernas comparten un 
origen y desarrollo común. Con el paso de las décadas se ha demostrado que las 
instituciones democráticas son también dependientes de ellas. El poder político de 
los representantes parlamentarios se ve constreñido por el desarrollo de las buro-
cracias actuales, que tienden a convertir el proceso de toma de decisiones en auto-
matismos reglados. Con lo que no solo se producen respuestas ineficaces a situa-
ciones concretas, sino que el poder político se ve disminuido en beneficio del 
poder efectivo de las administraciones. Por tanto, el poder político legítimamente 
constituido es desplazado por el poder de la burocracia, de la administración del 
estado. Paralelamente a dicho desplazamiento se produce, además, otra circunstan-
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